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Technisch gezien is het opstellen van
een begroting makkelijk. Aan de ene
kant staan de opbrengsten of ver-
diensten en aan de andere kant staan
de kosten of de uitgaven. In het jar-
gon heten dat de baten en de las-
ten. De enige – maar wel essentiële
– beperking is dat baten en lasten
aan elkaar gelijk zijn. Dat is de bud-
getrestrictie.
In de persoonlijke levenssfeer is het
zeer ongebruikelijk om een begro-
ting op te stellen en er naar te le-
ven. Natuurlijk is een ieder wel ge-
bonden aan de budgetrestrictie, maar
daarmee wordt slechts impliciet re-
kening gehouden. De ontvangsten,
in de vorm van salarisbetalingen,
uitkeringen of opbrengsten van ver-
mogen, worden op de betaalrekening
gestort. Wanneer het saldo op die
rekening laag is en ook de portemon-
naie leeg begint te raken, past men
daar de bestedingen op aan. De te-
ring naar de nering zetten, heet dat.
Natuurlijk hoeven niet in iedere pe-
riode de uitgaven precies gelijk te
zijn aan de verdiensten. In de ene
periode heeft men wat over en zal
men sparen, terwijl in de andere pe-
riode men geld tekort komt. Dan
teert men in op het vermogen of gaat
men geld lenen.
Voor een stichting of een vereniging
is het wel gebruikelijk dat ieder jaar
een begroting wordt opgesteld. Uit-
gaven en ontvangsten worden dan
tegen elkaar afgewogen. Wanneer de
geplande uitgaven de te voorziene
ontvangsten overtreffen moet het
bestuur van de stichting of vereni-
ging nagaan of niet ergens op die
uitgaven te bezuinigen valt. Wanneer
het echt niet mogelijk blijkt, moet
een verhoging van de ontvangsten
worden overwogen, bijvoorbeeld via
een contributieverhoging.
Bezuinigen: lastenverzwaring of fi-
nancieringstekort?
Bij het opstellen van de begroting
van de Rijksoverheid spelen in be-
ginsel dezelfde beleidsmatige over-
wegingen om de begroting sluitend
te krijgen als bij een vereniging of
een stichting. Technisch gezien is het
even eenvoudig, maar beleidsmatig
of politiek gezien is het heel wat in-
gewikkelder. Ook bij de overheid is
het echter gebruik om in eerste in-
stantie de tering naar de nering te
zetten. Dat wil zeggen dat er bij de
begrotingsvoorbereiding eerst wordt
gekeken hoe groot de te verwachten
ontvangsten zullen zijn. Dit wordt
de begrotingsruimte genoemd. In een
groeiende economie zullen die ont-
vangsten over het algemeen toene-
men en komt er dus ook extra be-
grotingsruimte. De vraag is dan of
dit voldoende is om aan de wensen
voor extra overheidsuitgaven te kun-
nen voldoen. Ook deze zullen bij een
groeiende economie een trendmati-
ge toename vertonen. Wanneer de
gewenste ontvangsten en uitgaven
niet op elkaar blijken aan te sluiten
zijn er drie mogelijkheden. Stel dat
de gewenste extra uitgaven hoger
zijn dan de gewenste extra ontvang-
sten. In dat geval is de eerste mo-
gelijkheid om de ontvangsten te
doen verhogen, bijvoorbeeld door
hogere belastingen. De tweede mo-
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gelijkheid is om de extra uit-
gaven via geleend geld te be-
kostigen waarbij het financie-
ringstekort van de overheid op-
loopt en daarmee de schuld van
de staat toeneemt. De derde
mogelijkheid is de uitgaven van
de overheid te beperken: dus
om te bezuinigen. Het politie-
ke gekrakeel over het financiële
beleid van de overheid heeft
altijd betrekking op de keuze




Het begrotingsbeleid van het
Kabinet, en meer in het bijzon-
der van de Minister van Finan-
ciën, is er op gericht om het
politieke discours over deze
keuze in een kader te plaatsen.
Het is gebruikelijk dit te doen
door het vaststellen van regels en
normen waarbinnen de beleidsmati-
ge afwegingen dienen plaats te vin-
den. Vanaf 1960 heeft lange tijd de
zogeheten ‘Zijlstra-norm’ gegolden.
Deze norm is vernoemd naar de toen-
malige Minister van Financiën, dr.
Jelle Zijlstra - later Minister-Presi-
dent en President van De Nederland-
sche Bank en daarvoor hoogleraar
aan de Vrije Universiteit en Minister
van Economische Zaken. Deze norm
vormde een onderdeel van het zoge-
heten structurele begrotingsbeleid
waarbij de economie geacht werd in
evenwicht te zijn - dus afgezien van
conjuncturele schommelingen - wan-
neer het begrotingstekort van de
overheid gelijk was aan het spaar-
overschot van de private sector. Deze
Zijlstra-norm was in feite een typisch
Keynesiaanse norm aangezien deze
gebaseerd is op de gedachte dat de
economie vanzelf in een evenwicht
terecht komt wanneer de onderbe-
steding van de private sector (het
spaaroverschot) gecompenseerd
wordt door een overbesteding van
de overheid (het begrotingstekort).
De moeilijkheid bij deze normering
van het toegestane begrotingstekort
was wel dat hiertoe het structurele
spaaroverschot van de private sec-
tor berekend dient te worden, dat
wil zeggen het spaaroverschot gecor-
rigeerd voor conjuncturele bewegin-
gen. In de praktijk kwam dit er op
neer dat het begrotingstekort vaak
fors toenam. Het Keynesiaanse ge-
zichtspunt was dat door zo’n beste-
dingsimpuls de economie zich van-
zelf zou herstellen en het geld zo
weer zou worden terugverdiend. An-
ders gezegd: de nering zou zich wel
naar de tering zetten.
In 1976 is het Ministerie van Finan-
ciën van de Zijlstra-norm afgestapt.
Deze werd vervangen door het 1%
beleid van de toenmalige Minister
van Financiën, Duisenberg. De ach-
tergrond was het inzicht dat de groei
van de collectieve sector veel te hard
ging. Deze groei werd nu aan ban-
den gelegd door de groei van de col-
lectieve lastendruk te beperken tot
1% per jaar. Het betekende overigens
wel dat de omvang van de collectie-
ve sector nog steeds toenam. Boven-
dien werd het financieringstekort
alsmaar groter en daarmee ook de
staatsschuld.
Tijdens de regeerperiode van het Ka-
binet Lubbers is dit tekort terugge-
bracht en is ook de groei van de col-
lectieve sector tot staan gebracht.
In deze periode, van 1982 tot 1994,
werd gewerkt met normen voor het
feitelijk tekort en voor de collectie-
ve lasten. De bedoeling van deze stel-
selmatige normering was om het te-
kort met een bepaald percentage in
een periode van steeds vier jaar te-
rug te brengen. Dit gebeurde
stap voor stap waarbij iedere
stap onderwerp was van poli-
tieke onderhandeling. Alle
meevallers en tegenvallers
dienden in de normeringsdis-
cipline te worden ingepast. Het
gevolg van dit zogeheten strin-
gente begrotingsbeleid was dat
voortdurend onderhandelings-
rondes tussen de verschillen-
de ministeries plaatsvonden en
er dus veel hectiek was.
Zalm-norm
Om deze hectiek en het voort-
durend heronderhandelen te
vermijden is in 1994 de norm
van het trendmatig begrotings-
beleid ingevoerd. Het was het
jaar dat de Minister van Finan-
ciën, Zalm, aantrad, reden
waarom deze norm ook wel de
‘Zalm-norm’ wordt genoemd.
De aanzet tot deze nieuwe begro-
tingssystematiek was gegeven in het
rapport van de Studiegroep Begro-
tingsruimte - een groep van topamb-
tenaren -  uit 1993. Uitgangspunt
voor de ‘Zalm-norm’ is een bereke-
ning van de trendmatige groei in de
komende periode, meestal een kabi-
netsperiode van vier jaar. Uit deze
vooruitberekening van de groei volgt
de begrotingsruimte die voor de ko-
mende periode beschikbaar is. In de
oorspronkelijke opzet van de Zalm-
norm ging het daarbij om wat ge-
noemd werd een “behoedzaam sce-
nario”. In deze behoedzame groeira-
ming van het Centraal Planbureau
werd de groei voor de komende pe-
riode een half procent-punt lager per
jaar ingeschat dan de groei over de
afgelopen periode van 10 jaar. Dit
uitgangspunt impliceert dat de kans
op meevallers groter is dan de kans
op tegenvallers. Op basis van de be-
grotingsruimte volgens het behoed-
zame scenario en gegeven de struc-
turele plannen voor tekortverminde-
ring en lastenverlichting, wordt voor
ieder departement een vast uitgaven-
kader vastgesteld. Hiermee plaatst de
Zalm-norm een strikte scheiding, een
Chinese Muur zoals dat genoemd
wordt, tussen inkomsten en uitga-
ven. Uitgaventegenvallers dienen
door bezuinigingen elders door de










desnoods door de departementen ge-
bruikt worden voor andere uitgaven-
verhogingen. Inkomstentegenvallers
behoeven niet direct tot extra be-
zuinigingen aanleiding te geven,
maar kunnen via het begrotingssal-
do worden opgevangen. Aan de an-
dere kant mogen inkomstenmeeval-
lers ook niet besteed worden aan
extra uitgaven. Hier gold indertijd
een formule die aangaf hoe de in-
komstenmeevallers verdeeld werden
over schuldverlaging en lastenver-
lichting. Was het tekort hoger dan
¾% BBP dan bedroeg de verdeling
75% schuldverlaging en 25% lasten-
verlichting terwijl bij een tekort la-
ger dan ¾% BBP de verdeling 50%
tegenover 50% was.
In de beide Paarse Kabinetten, toen
Zalm Minister van Financiën was, is
de economische groei flink hoger uit-
gekomen dan het behoedzame sce-
nario. Daardoor was sprake van gro-
te inkomstenmeevallers zodat een
hogere reductie van het financie-
ringstekort en een verdere lastenver-
lichting kon plaats vinden dan oor-
spronkelijk was gepland. Voor veel
politieke partijen werd het vaste uit-
gavenkader allengs als een te strak
keurslijf ervaren omdat er ondanks
alle meevallers weinig ruimte was
voor beleidsintensivering.
Signaalwaarden in de Zalm-norm
Vanuit die ervaring is er door de So-
ciaal Economische Raad (SER) en
door de Studiegroep Begrotingsruim-
te voor de periode na de beide Paar-
se Kabinetten een herziening van de
Zalmnorm voorgesteld. Een eerste
verandering was dat het uitgangs-
scenario iets minder behoedzaam zou
moeten zijn dan voorheen. “Voor-
zichtig trendmatig” heet dat nu. In
plaats van een veiligheidsmarge van
een ½ %  per jaar wordt nu in het
voorzichtig trendmatig scenario een
marge van een 0,25% in acht geno-
men. Deze kleinere veiligheidsmarge
dan voorheen zal betekenen dat zich
bij deze nieuwe Zalm-norm naar ver-
wachting minder vaak meevallers
zullen voordoen dan voorheen. Daar-
bij komen mee- en tegenvallers aan
de inkomstenkant volgens deze nieu-
we methodiek nu volledig tot uit-
drukking in het begrotingssaldo. Dit
is een tweede wijziging ten opzich-
te van de eerder besproken metho-
diek met de verdeelformule. Wel wor-
den aan de toedeling van mee- en
tegenvallers aan het begrotingssal-
do volgens de nieuwe methodiek
grenzen gesteld. Deze grenzen wor-
den signaalwaarden genoemd. In het
SER-advies en het advies van de Stu-
diegroep Begrotingsruimte lagen die
grenzen indertijd bij 3% begrotings-
overschot en een begrotingssaldo
van nul. Zou het saldo boven de +3%
uitkomen of zou weer een begro-
tingstekort ontstaan dan dienen na-
dere maatregelen bezien te worden.
Opmerkelijk is dat de verkiezingspro-
gramma’s van de politieke partijen
voor de verkiezingen van mei 2002
in beginsel alle aan deze principes
van de Zalm-norm vast hielden, maar
juist op het punt van deze signaal-
waarden verschillen vertoonden.
Juist in deze verschillende signaal-
waarden werden de verschillende po-
litieke voorkeuren tot uitdrukking
gebracht.
In het Strategisch Akkoord van het
Kabinet Balkenende zijn uiteindelijk
deze signaalwaarden vastgesteld op
nul en 2,5% BBP. Daarbij wordt ver-
der gesteld dat het beleid gericht
dient te zijn op het ex-ante berei-
ken van een begrotingsoverschot van
1% BBP in 2006, met zichtbaar per-
spectief op een verdere oploop van
het begrotingssaldo in de volgende
jaren.
Deze nieuwe meevallerformule waar-
bij meevallers volledig voor schuld-
reductie worden ingezet wordt als
automatische stabilisator aangeduid.
De formule waarbij een deel van de
inkomstenmeevallers voor lastenver-
lichting werd ingezet, is immers in
beginsel procyclisch aangezien deze
lastenverlichting de conjuncturele
opleving, die nu juist de bron van
de inkomstenmeevaller was, nog zal
versterken. Toedeling aan het finan-
cieringssaldo werkt daarentegen con-
junctuur-neutraal. Hierbij zij opge-
merkt dat tot aan de jaren ‘70 nog
sprake was van een conjunctureel
begrotingsbeleid waarin gepoogd
werd met anticyclisch beleid con-
junctuurschommelingen te dempen.
Daarna is men echter tot het inzicht
gekomen dat een dergelijk anticy-
clisch beleid niet goed mogelijk is,
en zelfs door een verkeerde timing
vaak averechts uitwerkt.
Generatiebewust begroten
De grootste politieke commotie van
de afgelopen tijd is niet zo zeer over
de signaalwaarden van de Zalm-norm
ontstaan, maar over de noodzaak om
de overheidsschuld via een begro-
tingsoverschot in de komende perio-
de - gesteld wordt binnen één gene-
ratie - af te bouwen. Zeker in het
licht van de huidige economische te-
genwind betekent dit een forse be-
leidsinspanning met ombuigingen.
De aanleiding voor deze noodzaak
tot afbouw van de staatsschuld is de
vergrijzing van onze Nederlandse sa-
menleving. Het aantal ouderen, en
daarmee het aantal niet-actieven, zal
in de komende periode in ons land
sterk toenemen in verhouding tot de
potentiële beroepsbevolking. Het be-
tekent een flinke verhoging van de
overheidsuitgaven voor pensioenen
en zorg, waarvan de kosten door een
kleinere beroepsbevolking opge-
bracht zullen moeten worden. Om de
jongere generatie niet al te zeer on-
der deze last van de oude generatie
gebukt te laten gaan dient de struc-
turele omvang van de staatsschuld
voor deze demografische oneven-
wichtigheid gecorrigeerd te worden.
Duurzaam begroten noemt de Stu-
diegroep Begrotingsruimte dat in
haar nieuwste rapport uit 2000. In
navolging van een analyse van de
Wetenschappelijke Raad voor het
Regeringsbeleid (WRR) over de ver-
schillende overdrachten tussen ge-
neraties zou ik in dit verband liever
van generatiebewust begroten spre-
ken. Uit boekhoudkundige bereke-
ningen van onder meer de Weten-
schappelijke Raad voor Regeringsbe-
leid (WRR) over de toekomstige kos-
ten van AOW en zorg, en daarmee
ook berekeningen over de lasten voor
de toekomstige generaties, blijkt
namelijk dat zelfs bij een schuldquo-
















evenwichtige situatie, de staats-
schuld vrijwel volledig zou dienen te
zijn afgelost in het jaar 2035 van-
wege de demografische onevenwich-
tigheden.
Dom Stabiliteitspact
Overigens doet een dergelijke one-
venwichtige demografische situatie
zich in al de ons omringende Euro-
pese landen, en met name in Duits-
land, Spanje en Italië, voor. Momen-
teel zijn al deze landen volgens de
harde normen van het Stabiliteits-
pact gebonden om het financierings-
tekort niet boven de 3% BBP te la-
ten uitkomen en om de staatsschuld
beneden de 60% BBP te houden. Wel-
iswaar bestaat daarnaast binnen het
Pact de afspraak dat de landen hun
structurele begrotingssaldo dicht bij
nul of naar een overschot zullen
brengen, maar hierop staan geen
sancties. Eigenlijk zou het Stabili-
teitspact moeten vereisen dat de
harde normen gelden in een voor de-
mografische onevenwichtigheden ge-
corrigeerde situatie en dat de feite-
lijke financieringstekorten en schul-
dquotes aan de mate van vergrijzing
en de te verwachten kosten voor pen-
sioenen en zorg zouden moeten wor-
den aangepast. Dit betekent wel ver-
schillende waarden voor tekorten/
overschotten en schuldquotes in de
afzonderlijke EU-landen. Bovendien
is het bovenal een nationaal belang
dat de landen rekening houden met
toekomstige vergrijzingslasten. In
die zin is het Stabiliteitspact inder-
daad een beetje dom, maar om een
andere reden dan EU-voorzitter Pro-
di indertijd beweerde.
Deze laatste overwegingen tonen aan
dat begroten weliswaar technisch
gezien eenvoudig is, maar dat er vele
politieke keuzes als adders onder het
gras van de technische eenvoud ver-
borgen zitten. Een belangrijke reden
is dat, wanneer de overheid moet le-
nen omdat de uitgaven de inkom-
sten overtreffen, dit een last voor
volgende generaties met zich mee
brengt. De vraag is dan in hoeverre
de nieuwe generaties van die over-
heidsuitgaven zullen meeprofiteren.
Te denken valt aan uitgaven voor
onderwijs of voor investeringen in
het ontwikkelen en toepassen van
nieuwe technologieën. Het probleem
van deze uitruil van lasten en baten
tussen generaties is dat het onzeker
is wat die uitgaven voor onderwijs
en technologische vernieuwing voor
de jonge generaties opleveren. Het
rendement op dergelijke investerin-
gen valt moeilijk in te schatten en
bovendien is onbekend wat de pre-
cieze preferenties van de toekomsti-
ge generaties zullen zijn. Vandaar dat
het een verstandige politiek lijkt, ook
in de situatie van de huidige econo-
mische tegenwind, om toekomstige
generaties van overheidswege niet
met al te hoge financiële lasten op
te zadelen.
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